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Resumo: O presente estudo visa analisar, sob um ponto de vista critico da teoria
juridica, se ha, ou ndo, participagao dos partidos politicos no processo de produgao
de normas juridicas e, se ha essa participacdo, qual € o seu grau de incidéncia.
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BRIEF ON THE PARTICIPATION OF POLITICAL PARTIES IN THE
LEGISLATIVE PROCESS

Abstract: The presente study aims to analyze, from the critical point of view of

legal theory, whether or not there is on the participation of political partiens in
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the processo of producing legal norms, and if there is such participation, what is

it degree of incidence.

Keywords: Legislative process. Political parties. Participation

1. Introducio

O presente estudo visa analisar, sob o ponto de vista critico da teoria
juridica, se ha, ou ndo, participagdo dos partidos politicos no processo de pro-
ducdo de normas juridicas, tecnicamente conhecido como processo legislativo
e, se ha essa participagdo, qual é o seu grau de incidéncia nesse processo; qual
¢ a intensidade desse concurso. Aqui, ndo se ird investigar as razdes pelas quais
deve, ou ndo, o partido politico participar ou ndo participar do processo legisla-
tivo, entendendo que essa apuragdo deve se dar no campo da Ciéncia Politica e
ndo do Direito Constitucional e seu ramo, o Direito Parlamentar. Isso porque, a
Constitui¢do se preocupa com a norma posta, mesmo que essa positivagao conte-
nha uma intenc¢ao do legislador constituinte e ela esteja embutida nas entrelinhas
do texto constitucional. Por isso, a Constituigdo se preocupa em erigir, como
materialmente importante, a existéncia dos partidos politicos no ordenamento
constitucional, uma vez que eles serdo, como veremos mais adiante, pecas essen-
ciais no direito fundamental de sufragio ativo, ou seja, o direito de os cidadaos
participarem da vida politica do pais ao pretenderem ocupar os cargos eletivos
para os Poderes Legislativo e Executivo. Essa vontade, cujo motivo interno nao
se discute, ¢ atrelada, de forma participativa, mas compulsoria, a uma agremia-
c¢do politica com registro concedido pelo Tribunal Superior Eleitoral, uma vez
que nao ha, no Brasil, a possibilidade das candidaturas autdnomas.

Desta forma, para se adquirir o poder no Estado Democratico de Di-
reito brasileiro, € conditio sine qua non estar filiado a um partido politico. Para
se entrar nos parlamentos brasileiros (Congresso Nacional, Assembleias Legis-
lativas, Camaras Municipais e Camara Distrital) € preciso ostentar a filiagdo em

um partido politico, o que denota uma elevada importincia que o Direito Consti-
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tucional da (ou pelo menos pretende dar) a essas organizagdes, pois, além de pre-
vé-las dentro de um Capitulo proprio, salpica em varias passagens do seu texto',
a concorréncia dos partidos politicos para atividades além das politico-eleitorais.
E chega a ser até contraditoria, conforme explicaremos no momento certo.
Para a Teoria do Direito, que trabalha com os postulados inerentes a
Ciéncia do Direito, com as questdes de validade, ¢ indiferente valorar se os partidos
politicos estdo ou ndo desgastados; se possuem ou nao bandeiras politico-ideologi-
cas; se o candidato 4 ou B ¢ verdadeiro ou ¢ falso em seus propositos. Para a Ciéncia
do Direito, da qual o Direito Constitucional se abastece para dar coesdo e coeréncia
cientificas em seus principios e regras, importa, sim, a presenca desses organismos
juridicos vivos na sociedade, uma vez que a propria Constitui¢ao Federal impds essa
participagdo como elementar ao Estado Democratico de Direito, quando fixa, em
particular, dentre os fundamentos da Republica, o pluralismo politico:
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distri-
to Federal, constitui-se em Estado Democratico de Di-

reito e tem como fundamentos:

V - o pluralismo politico.
O tema centrado na participagao politica dos partidos politicos na
democracia ganhou, com a redemocratizagdo e com a Constituicao Federal,
foros de essencialidade. Amostra disso ¢ o pluralismo politico, ou seja, a

participacdo coletiva na formagao da vontade popular que seré cristalizada

' Em uma contagem répida, o termo partido ou partido politico aparece, ativamente, dezenove vezes no

texto da Constituigdo de 1988, nao sé no Capitulo que lhe é reservado. Néao se contou, ai, nem o pluralis-
mo politico do art. 1°, nem a liberdade de associa¢io, inclusive a politica, que é o fundamento enquanto
direito fundamental as pessoas para se associarem ou ndo a partidos politicos. A liberdade de associagdo
estd prevista no art. 5° da CR/88, nos seguinte incisos: XVII - ¢ plena a liberdade de associagdo para fins
licitos, vedada a de cardter paramilitar; XVIII - a criagdo de associagdes e, na forma da lei, a de coopera-
tivas independem de autoriza¢io, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento; XIX - as
associagdes s6 poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisdo
judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado; XX - ninguém podera ser compelido a as-
sociar-se ou a permanecer associado; XXI - as entidades associativas, quando expressamente autorizadas,
tém legitimidade para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente.
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em um instrumento cogente, com denominagao em sentido amplo de lei, que
tem o sentido de maximizagdo do bem-estar e, dessa maneira, como prescri-
¢oes de conduta, as normas assentam comportamentos, ¢ os individuos, ao
seguirem o direito, tornam possivel a promocado da felicidade para o maior
niamero de pessoas.’

A democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha
de ser um processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e
solidaria (art. 3°, 1), em que o poder emana do povo, que deve ser exer-
cido em proveito do povo, diretamente ou por seus representantes eleitos
(art. 1°, paragrafo unico); participativa, porque envolve a participagao
crescente do povo no processo decisério e na formagao dos atos de gover-
no (N.N.: cita o art. 14, incisos I-III da CF); pluralista porque respeita a
pluralidade de ideias, culturas e etnias e pressupoe, assim, o didlogo entre
opinides e pensamentos divergentes e a possibilidade de convivéncia de
normas de organizacdo e interesses diferentes na sociedade. Os principios
do Estado Democratico de Direito sao os seguintes: principio da consti-
tucionalidade; sistema de direitos fundamentais; principio da justica so-
cial; principio da igualdade; principio da divisdo de poderes; principio da
legalidade; principio da seguranca juridica e principio democratico que,
nos termos da Constitui¢cdo, hd de constituir uma Democracia represen-
tativa e participativa, pluralista, e que seja a garantia geral da vigéncia e
eficacia dos direitos fundamentais.?

Os partidos politicos sdo pecas-chaves nas democracia brasileira e
no seu Estado Democratico de Direito. Isso ndo resta a menor divida. No entan-
to, estranhamente, os partidos politicos sao elementos formais mais de pontas, de
extremos da producao legislativa do que de inser¢ao na sua efetiva participagao.
Como veremos adiante, os partidos politicos, dentro dos Parlamentos de todos
os entes federativos, tem o seu realce constitucional de peca-chave do Estado

> SGARBI, Adrian. Classicos da Teoria do Direito. 4* edi¢do. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2020. p. 12

*  SILVA, José Afonso O Estado Democratico de Direito, in Direito Constitucional — Teoria Geral do Es-
tado - Doutrinas Essenciais - Volume II. Thomson Reuters/Revista dos Tribunais: Sao Paulo: 2013.pp.
979/989/982

180 REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO



BREVES NOTAS SOBRE A PARTICIPAGAO DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO LEGISLATIVO

Democratico de Direito esmaecido, embora ndo tao enfraquecido. Esse esmae-
cimento da lugar, no entanto, a um concentracdo de atencdo e protagonismo nos
sujeitos e seus mandatos que, levados ao Parlamento por uma das condi¢des de
elegibilidade, a filiagao partidaria, representam o Povo ou os Estados, no ambito
do Congresso Nacional, ou o Povo, no caso das Assembleias Legislativas, Ca-
maras Municipais e Camara Distrital.

Pode-se até compreender o motivo dessa concentragdo de atengdo
nos representantes e nao nos partidos politicos. Damos como exemplo dessa
exposicao o contido nos artigos 45 e 46, respectivamente:

Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de repre-
sentantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional,
em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.
Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes
dos Estados e do Distrito Federal, eleitos segundo o prin-
cipio majoritario.

Perceba-se a énfase que a Constituicdo da aos deputados e senadores: sao
os representantes do Povo e dos Estados que compdem a camara baixa e a camara alta
brasileiras. A Constituicao nao disse: os representantes e seus partidos politicos. Resta,
entdo, subentendido que os partidos politicos ddo sustentacdo associativa aos represen-
tantes e esses, por sua vez, sao as vitrines humanas dos partidos politicos? Nao, isso ndo
corresponde a verdade. A despeito da condi¢ao necessaria como filiado a partido politico
para concorrer as eleicdes e ingressar nos Parlamentos, durante o exercicio do mandato
parlamentar, podera o representante deixar o partido politico pelo qual foi eleito e migrar
para outro, ou exercer o seu mandato sem estar filiado a um partido politico. Podera o
representante do partido politico exercer o mandato que lhe foi conferido, com algumas
restricoes regimentais, logicamente, mas nada impede-o de falar na tribuna do Plenario,
votar, pedir aparte, dentre outras possiveis atividades permitidas aqueles parlamentares
que nao estao, por exemplo, filiados a um partido politico ap6s a posse no Parlamento.

Esse ¢ s6 um dos exemplos da participagdo um pouco desbotada dos

partidos politicos no processo legislativo, sendo que durante o decorrer do pre-
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sente estudo, serao pontuados altos e baixos no quesito participacao dos partidos
politicos na atividade legiferante.

Para tanto, ¢ imprescindivel ter em mente o que sao os partidos po-
liticos e o que € o processo legislativo, mesmo que para tanto sejam apenas pin-
celados conceitos sobre esses dois fendmenos que muito tem de proximidade,

com ou sem intensidade.

2. Partidos Politicos

Os partidos politicos tém previsao na Constituicao Federal em seu
art. 17. Tratam-se de uma associagdo que visa a um fim deliberado, seja ele
objetivo como a realizagao de um plano com intuitos materiais ou ideais, seja
pessoal, isto €, destinado a obter beneficios, poder e, consequentemente, gloria
para os chefes e sequazes, ou entdo voltado para todos esses objetivos conjunta-
mente.* (WEBER, 1961, apud, OPPO, 2000, 241/242).

Comentando essa definigdo de WEBER, ANNA OPPO° discorre que
essa definicdo pde em relevo o carater associativo do partido, a natureza da sua ag¢do
essencialmente orientada a conquista do poder politico dentro de uma comunidade.

Com a Lei n® 9.096/1995, a Lei dos Partidos Politicos, estes
recebem a seguinte defini¢do, no art. 1°: “O partido politico, pessoa juridica de
direito privado, destina-se a assegurar, no interesse do regime democratico, a
autenticidade do sistema representativo e a defender os direitos fundamentais
definidos na Constitui¢ao Federal.”

Na sua esséncia, os partidos politicos congregam pessoas
com ideias econdmicas, ideais sociais e ideologias comuns, que visam a
tomada (pacifica e democratica) do poder politico para a concretizagao
desses elementos comuns. Na Europa e na Asia, essa reunido em torno
de elementos comuns ¢ mais marcante, sobretudo no hasteamento de
bandeiras ideologicas distintas, mas muito mais marcantes sob o palio da
Filosofia Politica. Nos EUA, desde o advento da Revolucao de 1776, a

*  WEBER, Max. Economia e societd, Volume II. Comunité: Milano, 1961.p.241-242.
®  BOBBIO, Norberto et al. Dicionério de Politica. Vol. 2. 52 edicdo. Editora Imprensa Oficial/UNB: Sao
Paulo, 2000.p.899
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divisdo partidaria ¢ mais visivel pela comunhdo de ideais econ6micas e
financeiras do que pela comunhdo ideologica. No Brasil, muito embora
receba inegavel influéncia europeia na formacgdo de partidos de massa,
também vem se acentuando a distingdo entre os varios partidos politicos
pela divergéncia a respeito de matérias econdmicas, sobretudo as de cunho
liberal, neoliberal ou de orientagdo socialista.

A partir da Constitui¢do de 1988, os partidos politicos deixam
de possuir personalidade juridica de direito publico e passam a exercer suas
atividades como pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos,
ndo deixando de ter, porém, a devida importancia, tanto ¢ que a propria
Constituicao da Republica realgou a necessidade da existéncia dos partidos
politicos na engrenagem politico-constitucional de aquisi¢do e exercicio do
poder politico.

A importancia dos partidos politicos, porém, ndo reside apenas na
sua previsdo constitucional, mas, sobretudo, no fato de a propria Constitui¢ao
exigir, como condigdo de elegibilidade, a filiagio partidaria. E o que dispde o art.
14, § 3°, inciso V, da CR:

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual

para todos, e, nos termos da lei, mediante:
§ 3° Sdo condicdes de elegibilidade, na forma da lei:

V - afiliagdo partidaria;

Portanto, o exercicio do chamado direito de sufragio ativo, ou direito
de ser eleito, deve satisfazer a uma prévia e necessaria pré-condi¢ao: a filiagao
partidaria, o que, de uma vez por todas, denota a importancia dos partidos poli-
ticos na vida constitucional brasileira.

Superada, entdo, a questdo da importancia juridico-constitucional

dessas agremiagoes politicas, elas, como associagdes de pessoas que comungam
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os mesmos ideais ou ideologias politicas, desenvolvem suas atividades em va-
rias frentes, ambientes, ou, arenas, sendo as mais importantes as arenas eleitorais
e as arenas parlamentares.

As arenas e suas espécies, eleitoral e parlamentar, sdo os ambientes
relevantes, os ambientes marcantes que exercem influéncia mais direta sobre
os partidos e representam os diversos campos de jogo a que o partido concorre
e, quaisquer que sejam as outras possiveis arenas, pelo menos duas delas sao
sempre os ambientes que mais se destacam e, naturalmente, no caso dos parti-
dos politicos, s3o os tnicos ambientes que interessam e que atuam nos sistemas
politicos competitivos: a arena eleitoral e a arena parlamentar. Na arena eleitoral
se desenvolve a competigdo dos partidos pelo controle dos votos®. Ja na arena
parlamentar, como o préprio nome induz, se dd em ambiente institucionalizado,
no ambiente do Parlamento.

A arena parlamentar ¢, ela propria, uma fonte autonoma, confor-
me suas caracteristicas, de pressdes ambientais peculiares sobre os partidos; de
coerc¢des institucionais que estruturam essa arena (nivel de institucionalizacao
dos parlamentos, regulamentos etc.), da distribuicdo da forca entre os varios
grupos parlamentares presentes. Além disso, muitos outros fatores incidem so-
bre os processos de troca que cada partido estabelece nessa arena [parlamentar]
com os outros partidos, mas ha de se considerar um aspecto: a interdependéncia
entre as arenas eleitoral e parlamentar, pois, em linhas gerais, ndo sdo apenas
as relagdes que um partido trava com cada uma das duas arenas, mas também a
interdependéncia entre as duas arenas, no sentido de que trocas que se verificam
numa condicionam as trocas na outra, ¢ também por ela sdo condicionadas.’

E dentro dos embates na arena parlamentar ¢ que se principia a re-
velar a proximidade que os partidos politicos tem com o processo legislativo,
em particular, como veremos adiante, em algumas fases do processo legislati-
vo, onde a arena parlamentar ganha ressonancia e for¢a discursiva e dissuasiva.
Mas, para tanto, hdo de ser respeitadas regras, as regras do jogo parlamentar

¢ PANEBIANCO, Angelo. Modelos de Partido - Organizagio e Poder nos Partidos Politicos. Editora
Martins Fontes: Sao Paulo, 2005.p. 409
7 PANEBIANCO, Ob. cit.p. 422
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que, se nao condicionam os apetites e interesses politico-ideologico, balizam a
conducao desses apetites e interesses dentro do Parlamento, com o fim de vé-los
transformados em norma juridica, em espécie legislativa.

Vejamos, agora, os lindes interiores nos quais as propostas politicas
poderdo ser transformadas em condutas futuramente exigidas. Esses lindes sao
estabelecidos pelo processo legislativo.

Antes, porém, convém salientar que os representantes eleitos através
dos partidos politicos vao se deparar com o processo legislativo permanentemen-
te, seja ele em linhas gerais, enquanto instrumento basico do Poder Legislativo,
ou seja para a producdo especifica de normas juridicas (propostas de emenda a
Constitui¢do, projetos de lei complementar, projetos de lei ordinaria, projetos
de resolugdo, projetos de decreto legislativo), ou, seja ainda, para o exercicio
efetivo de outras atividades parlamentares, como o protocolo de indicagdes, mo-
¢oes, requerimentos de informagdo e requerimentos em geral. Tudo isso restara
contido dentro de um processo regrado por normas (ou, como preferimos, por
sobrenormas) de origem constitucional ou infraconstitucional, sendo estas de
carater geral (por exemplo, a Lei Complementar n® 95/1999, que estabelece nor-
mas gerais de técnica e redagdo legislativas, ou a LINDB, Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro), bem como as de carater interno, veiculadas pela
espécie legislativa denominada Resolucao, cujo exemplo cléssico e efetivo en-
contramos nos Regimentos Internos, normas juridicas que fixam os procedimen-
tos pelos quais se desdobram o processo legislativo, especialmente suas fases, o

que veremos logo adiante.

3. Processo Legislativo

Como dissemos, ao adentrarem no Parlamento, os parlamenta-
res tomardo contato com o processo legislativo. Os representantes eleitos via
partidos politicos, vao exercer as fungdes tipicas do Poder Legislativo, quais
sejam, dentre as principais, a funcao legislativa, ou legiferante, e a funcao fis-

calizadora dos atos do Poder Publico, uma vez que o controle externo das ati-
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vidades do Poder Executivo esta sob o encargo do Poder Legislativo, que tem a
prerrogativa de exercer o poder financeiro, ou seja, de deliberar a respeito dos
or¢camentos publicos, inclusive com a possibilidade de modificagao das suas
disposi¢des financeiras, ¢ exerce esse controle externo com o auxilio do Tribunal
de Contas. Outras fungdes existem, as chamadas atipicas e podem ser identificadas
nas fungdes julgadoras, ou funcao judicialiforme, que consiste em julgar por crime
de responsabilidade autoridades elencadas na respectiva Constitui¢cao, ou julgar
por quebra do decoro parlamentar os proprios membros do Parlamento; a fungao
administrativa, que se verifica no exercicio de cargos de comando da Mesa e da
Administracdo da Casa Legislativa. Podemos também apontar a funcdo homo-
logatoria, ou de referendo, que transparece na arguicdo de pessoas para assumir
mandatos administrativos em tribunais e agéncias governamentais.

Para o desempenho dessas atribui¢des, o Poder Legislativo detém
instrumentos procedimentais proprios, principalmente aqueles voltados para o
exercicio da fungio legislativa. E o denominado processo legislativo, cuja regu-
lamentagdo se inicia na Constituicao e ganha motricidade através dos Regimen-
tos Internos, que sdo transmitidos pela espécie legislativa denominada Resolu-
¢do, que detém forca de lei primaria.

A doutrina mais autorizada dispara alguns conceitos de processo
legislativo e lhe empresta estrutura procedimental cientifica, muitas vezes ndo
positivada nos regimentos internos com as denominagdes que a doutrina lhes da,
mas sdo rotulagdes gerais e especificas que nos auxiliam a entender o funciona-
mento (juridico) do processo legislativo.

Assim, por processo legislativo podemos entender que ¢ o complexo
de atos necessarios a concretizacao da funcao legislativa do Estado, onde tere-
mos que reconhecer nele aspectos objetivos e subjetivos, aqueles consistentes
nos atos processuais legislativos; estes, nos 0rgaos e pessoas, que sao os sujeitos
desse processo e, com isso, dizer que o processo legislativo € o conjunto de atos
(iniciativa, emenda, votagdo, sanc¢do) realizados pelos 6rgaos legislativos e or-

gaos cooperadores para o fim de promulgar leis.®

8 SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagio das Leis. 2° edi¢do. Editora Malheiros: Sdo
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Vé-se, nesse conceito, a divisdo entre atos objetivos e atos subje-
tivos. Nestes, ha a participagdo efetiva (e preferencial) dos parlamentares, ou
daqueles que estdo autorizados a atuar no processo legislativo, uma vez que este
¢ um processo complexo, onde pode ser iniciado por um 6rgdo (deputado, chefe
do executivo, tribunais, Mesa) ou por uma coletividade (iniciativa parlamentar
coletiva, iniciativa popular), sendo que essa participagdo pode ser inicial, inci-
dental ou final. /nicial diz respeito a possibilidade legitima de serem apresenta-
das proposigoes legislativas que dardo inicio ao processo legislativo; incidental
refere-se a possibilidade de o processo legislativo ser emendado por iniciativa
dos proprios parlamentares-pares ou, caso ainda ndo tenha sido deliberado pela
Comissao Tematica competente, o Executivo e os Tribunais poderdo encaminhar
alteragdes a proposi¢do originariamente por eles apresentada’; e final, quando
competird ao Chefe do Poder Executivo avaliar se sancionara, se vetara (total
ou parcialmente) ou se ird quedar-se em siléncio quando lhe for encaminhado
para a aposi¢do da promulgacao na fase final do procedimento legislativo as leis
complementares ou ordinarias.

E de se notar, todavia, que ndo vemos ai a participagdo dos
partidos politicos enquanto 6rgao iniciador do processo legislativo. Podera
s€-lo? Em termos politicos sim, mas em termos juridicos, ndo. Em termos
politicos, o conjunto de todos os parlamentares de um s6 partido podera
assinar, conjuntamente, um projeto de lei ordinaria, por exemplo. Isso

revelard que o partido politico que representam fechou questdo sobre

Paulo, 2006.pp. 41/42

CF/88, Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao or¢a-
mento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na
forma do regimento comum. (...)§ 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificagdo nos projetos a que se refere este artigo enquanto nao iniciada a vota-
¢do, na Comissdo mista, da parte cuja alteragdo é proposta.

CESP/89, Artigo 175 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais, bem como suas emendas, serdo apreciados pela Assembleia
Legislativa. (...) § 3° - O Governador podera enviar mensagem ao Legislativo para propor modifica¢des
nos projetos a que se refere este artigo, enquanto nao iniciada, na Comissdo competente, a votagdo da
parte cuja alteragao é proposta.

Regimento Interno da ALESP, artigo 175, § 2°: “O Governador e os Tribunais poderao propor alteragdes
aos projetos de sua iniciativa enquanto a matéria estiver na dependéncia do parecer da Comissao de
Constitui¢do, Justica e Redagdo.”
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um determinado assunto e ird propor um inovagao nessa area escolhida,
servindo essa movimentagdo muito mais como um gesto politico do que
juridico. Ja em termos juridicos, ndo estdo os partidos politicos no rol dos
legitimados para protocolar, enquanto 6rgdos ou organismos politicos,
propostas legislativas. Mais adiante discorreremos alguns pensamentos
particulares sobre esse pormenor.

Voltando ao tema processo legislativo, calha dizer que ndo se pode
confundir processo legislativo com procedimento legislativo, dentro do qual se
manifestard, como veremos logo adiante, a intensidade de participag¢do do parti-
do politico no processo legislativo. Por ora, ¢ de rigor salientar que nao ha que
se confundir o conceito de processo com o de procedimento. Na verdade, este
ultimo ¢ apenas um dos aspectos do processo: enquanto o processo ¢ um conjun-
to de atos ordenados e inter-relacionados, pode-se dizer que o procedimento ¢ a
ordem (juridicamente predefinida) em que se praticam os atos de um processo. O
processo €, pois, meio (instrumento) de que se utiliza a ordem juridica democra-
tica para regular a criagdo do proprio direito; € um direito da produ¢ao do direito,
seja a partir da legislacdo, da decisdo concreta ou mesmo da interpretacdo. Pro-
cesso ¢ instrumento de produ¢do de normas juridicas; procedimento ¢ o caminho
que esse processo pode tomar.'”

O procedimento legislativo €, pois, a parcela extrinseca do movi-
mento da marcha processual legislativa. Mutatis mutandi, ¢ inspirado pela Teo-
ria Geral do Processo, a qual prevé o desmembramento do procedimento em
procedimento comum, que divide-se em procedimento ordinario e procedimento
sumario, € em procedimento especial, cada um representando uma ou varias for-
mas de movimentagao processual, de tempo, de forma e de rito, a transparecer a
singularidade de atos e, sobretudo fases.

Essa divisdo no processo legislativo ¢ pertinente ¢ usual, uma vez
que o processo legislativo ha de se manifestar de acordo com a espécie legisla-

tiva a ser produzida. E isso reflete nos procedimentos. Geralmente, os projetos

10

TRINDADE, Jodo. Processo Legislativo Constitucional. 32 edi¢ao. Editora Jus Podivm: Salvador, 2017.p.
26
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de lei complementar, os projetos de lei ordindria, os projetos de resolugdo e os
projetos de decreto legislativo, adotam um procedimento comum que, depen-
dendo das circunstancias politicas, pode passar a vir a se tornar um procedimen-
to sumario, por exemplo, caso receba a chamada urgéncia, forma de tramitacao
mais célere, em termos temporais ¢ de soma de fases. Pode, por outro lado, o
processo legislativo adotar um procedimento especial, por exemplo, nas propos-
tas de Emenda a Constitui¢@o, na delibera¢do das medidas provisorias e no pro-
cesso legislativo financeiro, cujo objeto deste processo € o de conhecer, analisar
e deliberar todas as proposi¢des legislativas que tratem de matéria de carater
financeiro-or¢amentario.!' Esses exemplos assumem procedimentos legislativos
especiais. Cada procedimento detém caracteristicas proprias.

Vamos explicar um pouco melhor. A soma dos atos do processo, vis-
tos pelo aspecto de sua interligagdo e combinacao e de sua unidade teleoldgica, ¢
o procedimento. Dentro deste, cada ato tem o seu momento oportuno e os poste-
riores dependem dos anteriores para a sua validade, tudo porque o objetivo com
que todos sdo praticados é um so: preparar o provimento final.'? Os procedimen-
tos especiais destinam-se a situagdes (atos e fases) peculiares, onde exista, por
exemplo, uma maior solenidade e rigidez no processo (propostas de Emenda a
Constitui¢do), ou que passem exclusivamente por apenas uma Comissao respon-
savel por examinar uma especifica matéria (processo legislativo orcamentario).
Por sua vez, o procedimento ordinario, que possui atos de emprego geral, detém
um carater residual, uma vez que, nao prevendo a Constituicdo ou o Regimento
Interno um procedimento especifico, héa de cair na tramitacao apegada a genera-
lidade de atos e fases.

Fases: essa ¢ a palavra que nos chama a atencdo e que grava nao so
a marcha processual como a propria definicao acima colocada, mas, também, a

participacao dos partidos politicos no processo legislativo. Vimos que o proce-

"' Cf. nossa tese de doutoramento, O Processo Legislativo Financeiro, defendida na Faculdade de Direito

da Universidade de Sio Paulo em 2007. Ainda nio publicada.
2 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido R. Teoria
Geral do Processo. 12* edigdo. Editora Malheiros: Sio Paulo, 1996.p. 324
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dimento ¢ a soma dos atos do processo, vistos pelo aspecto de sua interligagdo e
combinagao e de sua unidade teleologica, e que dentro do procedimento, cada ato
tem o seu momento oportuno e os posteriores dependem dos anteriores para a sua
validade, tudo por um motivo: o objetivo com que todos sdo praticados tem em
vista a preparacao do ato final, qual seja, a producao de uma espécie legislativa.
Antes de tudo, o que queremos aqui marcar, para que se fique caracterizado algo
como sendo uma fase, ¢ justamente o seguinte: cada ato processual ¢ produzido
em um momento oportuno, que vai interligar os atos anteriores com os posteriores.
A cada momento oportuno damos o nome de fases do processo legislativo. E sdao
nessas fases onde ocorre a relevancia, ou nao, da participagao dos partidos politi-
cos no processo legislativo, ¢ em cada fase onde podemos dizer se hd ou ndo ha a
participagao do partidos politicos e, se ha, qual € a intensidade dessa participagao.

Em suma, e ja em adiantamento do que iremos expor, a proximidade
entre os partidos politicos e o processo legislativo pode ser traduzida como o

encontro das aguas dispares nas fases do processo legislativo. Vejamos.

4. A proximidade entre os partidos politicos e o processo legislativo: o en-
contro das aguas nas fases do processo legislativo

Pergunta-se: por que dissemos, no final do topico anterior, que
a proximidade entre os partidos politicos e o processo legislativo pode ser
traduzida como o encontro das dguas nas fases do processo legislativo? Alids
dissemos pouco. Na verdade, ¢ o encontro das aguas dispares, ou, o plura-
lismo politico, mais o principio da colegialidade, que caracteriza os Parla-
mentos com toda a sua intensidade, quer seja esta instensidade alta, média ou
baixa, a significar os embates politicos antagdnicos no seio do Legislativo,
valendo-se ndo s6 da retorica propria dos discursos politicos, mas, também,
dos instrumentos juridico-regimentais para acentuar, amenizar ou obstar os
debates e, sobretudo, as deliberagdes, momento 4pice de todos Parlamentos,
ou 6rgaos colegiados.

Entretanto, a deliberacao ¢ uma das fases procedimentais de um pro-
cesso. No estudo nosso, a deliberacdo ¢, caracteristicamente e em regra, a fase final

190 REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO



BREVES NOTAS SOBRE A PARTICIPAGAO DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO LEGISLATIVO

do procedimento legislativo ordinario™ (deliberacdo de projetos de lei comple-
mentar, de ordinaria, de decretos legislativos, de requerimentos varios). Contudo,
ndo ¢ somente na fase final no interior do Poder Legislativo em que ocorrem as
deliberagdes. Nas Comissdes, as deliberagdes sdo fatos essenciais, uma vez que gi-
zam o final de uma instrugdo para a proxima, ou, marca o final da fase instrutoria,
ou, até mesmo, ha o encerramento do processo com a chamada votagao conclusi-
va', Mas, o que sdo as fases procedimentais do processo legislativo?

Acreditamos que agora ¢ a oportunidade para explicarmos o que
vem a significar a frase fases do processo legislativo. Na verdade, sdo fases pro-
cedimentais do processo legislativo, pelo fato de estar atrelado o procedimento
elegido a espécie legislativa que se ird elaborar. A depender de qual espécie,
verificar-se-a qual procedimento ha de ser utilizado, se pelo procedimento legis-
lativo comum (ordinério ou sumario, com a prevaléncia dos misteres do regime
de urgéncia), ou pelo procedimento legislativo especial, cujos exemplos mais
notodrios, como ja dissemos, sdo as propostas de emenda a Constitui¢do, a analise
das MPs e o processo legislativo financeiro (ou or¢amentario).

Fase, no 1éxico comum, vem a ser os varios periodos, estagios,
ou estados, da evolugdo pelas quais passa uma determinada situagdo ou
pessoa. Em linhas basicas, os processos também sao talhados por fases,
mormente evolutivas, que tendem a um ato ou fato final. Previamente a
instauracdo de um processo, existem regras prévias de observancia obriga-
torias para que o que se pretenda ao final seja alcangado com o maximo de
verdade, ou justica. Podem concorrer diversas vontades que impulsionam o
processo, ou pode ser que apenas um ser o mova. Nos processos culturais
humanos, inseridos no meio antropoldgico social, em regra quase absoluta,
os processos demandam o concurso de diversas vontades, denominados
processos complexos. Cada uma dessas vontades inaugura, manifesta ou
produz fatos e atos no interior do processo.

> Nos procedimentos legislativos especiais, evidentemente, a deliberacio sinaliza a fase final do processo

legislativo.

Alias, a CF em seu art. 58, §2°, diz que “as comissoes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:
I - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plendrio, salvo
se houver recurso de um décimo dos membros da Casa.”

14
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No processo legislativo isso nao ¢ diferente. Ele ¢ reflexo da socie-
dade humana que despeja em coletivos o poder de decidir os rumos e auxiliar na
superacao das necessidades dessa sociedade. Desta forma, o processo legislati-
vo ¢ caracterizado pelo concurso de vontades diversas a conjugar um processo
complexo com vistas a produzir um ato de interesse publico vital para a regular
convivéncia social: a /ei.

O processo legislativo, a depender de qual espécie legislativa ira
produzir, adotard um procedimento e, dentro desse procedimento, ocorrerdo es-
tagios, periodos ou fases proprias que impulsionam o desenvolvimento da mar-
cha processual até o provimento final.

A doutrina, em unissono, aponta que existem fases, mas nao ¢ una-
nime na rotulagdo de cada uma dessas fases. Ha variagdes homonimias: sao
conferidos rétulos diferentes para, em substancia, finalidades comuns. Assim,
existem classificagdes diferentes para fins iguais. Para alguns, a analise do
procedimento legislativo demonstra a existéncia de cinco fases no caminhar
dos projetos de lei: a introdutoéria ou da iniciativa; a de exame dos projetos
nas comissdes permanentes ou comissdo especial; a das discussdes do projeto
em Plenario; a decisoria; e a revisoria'®. Para outros, existe a fase preliminar
(iniciativa); a fase constitutiva (discussdo e vota¢do = deliberacdo parlamentar
+ deliberagdo executiva = sangao ou veto); e a fase complementar, sinalizadas
pela promulgagao e publicagdo.'®

Para nds, as fases variam de acordo com a espécie legislativa. Por
isso, havera sempre uma fase de iniciativa (inauguracao do processo legislativo);
havera sempre uma fase instrutoria (emendabilidade das proposi¢des e elabora-
cdo de pareceres pelas Comissdes ou, onde houver a previsdo, por um Relator
Especial); havera sempre uma fase de deliberacdo, subdividida nas subfases de
discussdo, de votagdo e, no procedimento comum das leis complementares e

ordinarias, a decisdo executiva; e a fase de promulga¢ao, a depender da espécie,

1> SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagdo das Leis. 2* edi¢do. Editora Malheiros: Sio

Paulo, 2006. p. 276
6 TRINDADE, Jodo. Processo Legislativo Constitucional. 3* edi¢do. Editora Jus Podivm: Salvador, 2017. p. 50
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sera caracterizada pela san¢do ou veto, promulgacdo e publicagdo (privilégio
executivo, prerrogativa do Chefe do Poder Executivo), ou pela promulgagao e
publicagdo (privilégio legislativo, prerrogativa da Mesa do Poder Legislativo),
como ocorrem na finalizacdo (a) das propostas de emenda a Constitui¢do, (b) dos
projetos de resolucao e (c¢) dos projetos de decreto legislativo).

Ja nos regimentos internos, pelo menos aqueles de que nos valemos
como parametros de pesquisa (at€¢ mesmo como reflexo da nossa atuacao fun-
cional), ndo ha uma divisdo rotulada de fases. Elas existem sim, mas nominadas
e espalhadas de forma genérica. Por exemplo, no Regimento Interno da Cama-
ra dos Deputados, a palavra fase aparece 11 (onze) vezes, e, em pouquissimas
dessas vezes, ha o sentido dessa compartimentacdo a que nos referimos'’. No
Regimento Interno do Senado Federal, a palavra fase surge 28 (vinte e oito) ve-
zes, porém, com um pouco mais do que a Camara dos Deputados, no sentido da
divisdo procedimental exposta.'® Quanto ao Regimento da Assembleia Legislati-
va do Estado de Sao Paulo, a palavra frase mostra-se em 7 (sete) oportunidades,

mas escassamente no sentido das fases procedimentais.”” Todavia, ha um dife-

7 RICD, Art. 104. A retirada de proposi¢io, em qualquer fase do seu andamento, seréd requerida pelo Autor

ao Presidente da Cémara, que, tendo obtido as informagdes necessarias, deferira, ou ndo, o pedido, com
recurso para o Plendrio. RICD, Art. 165. Discussio ¢é a fase dos trabalhos destinada ao debate em Plenario.
RICD, Art. 195. Ultimada a fase da votagio...

RISE art. 122, § 2° No avulso eletronico da Ordem do Dia consignar-se-4 a existéncia de projetos em
fase de recebimento de emendas, com a indicagdo da comissdo que deverd recebé-las; RISF, art. 170,
§ 2° No avulso eletronico da Ordem do Dia devera constar: I - os projetos em fase de recebimento de
emendas perante a Mesa ou comissdo; RISFE, art. 250, Paragrafo unico. Ao fim da fase de instrugdo da
matéria, serdo publicados em avulsos eletronicos os pareceres proferidos, neles se incluindo; RISE,
Art. 263. As representagdes dirigidas a Mesa, contendo observagdes, sugestoes ou solicitagdes sobre
proposi¢des em curso no Senado, serdo lidas no Periodo do Expediente, publicadas, em sumula ou na
integra, no Didrio do Senado Federal, reunidas em processo especial e encaminhadas as respectivas
comissdes para conhecimento dos relatores e consulta dos demais membros, acompanhando a pro-
posi¢do em todas as suas fases; RISE, art. 279, § 4° O requerimento previsto nos incisos I, II e III do
caput serd apresentado e votado ao se anunciar a matéria e o dos incisos IV e V, em qualquer fase da
discussao; RISE, Art. 364. Encerrada a discussdo, em segundo turno, com apresenta¢iao de emendas, a
matéria voltara & Comissao, para parecer em cinco dias improrrogaveis, apos o que sera incluida em
Ordem do Dia, em fase de votagio.

RIAL, artigo 180 - Discusséo é a fase dos trabalhos destinada ao debate em Plendrio; RIAL, artigo 252,
§ 2° - S6 se admitirdo emendas na fase de Pauta; artigo 287 - O Presidente da Assembleia adotara as
medidas necessarias a adequagao das proposigdes elaboradas ou tramitando em desconformidade com
este Regimento, providenciando, notadamente, o reenvio as respectivas Comissoes, de proposigoes ja
instruidas ou em fase de instrucdo para fins de deliberagdo conclusiva das Comissdes, conforme previsto
nos artigos 31, I, e 33, 11, do Regimento Interno.
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rencial: o Regimento Interno da ALESP confessa que o processo de elaboragao
tem fases®, competindo a Mesa, aos Parlamentares, as Comissdes € as assesso-
rias identifica-las, o que ndo ¢ um tarefa dificil, uma vez que a natureza de cada
procedimento leva a entender em qual fase ele se encontra.

Veja-se, no entanto, que em nenhum momento se disse o termo par-
tidos politicos. E ¢ essa auséncia que iremos examinar no proximo topico, ao
identificar as possiveis incidéncias de participacao dos partidos politicos nas
fases do processo legislativo (em sentido amplo), sem descurar de uma anali-
se critica de indagacdes sobre presencas e auséncias dos partidos politicos no
decorrer do processo legislativo. E mais: se eles, partidos, participam, qual ¢ a
intensidade dessa participagao.

4.1 A incidéncia da participacao dos partidos politicos nas fases do processo
legislativo. Analise critica

Muito bem. A pergunta de chofre que fazemos é: os partidos politicos
participam do processo legislativo? Para responder essa pergunta, em primeiro lugar,
cabe noticiar que o termo partido politico ou s6 partido aparece nos Regimentos In-
ternos com a incumbéncia de varias atividades parlamentares, mas nao so de carater
legislativo. Como atividade parlamentar podemos tipificar como toda aquela que en-
volve uma necessdria participacao do eleito na vida interna do Parlamento, o que nao
se resume, somente, as atividades legislativas, que se restringem, em nosso modo de
ver, as fungdes tipicas do Poder Legislativo, legislar e fiscalizar. A atividade parla-
mentar, conquanto seja continente do qual a atividade legislativa ¢ conteudo, € mais
ampla, a significar a participagdo dos parlamentares nas rotinas do Poder Legislativo,
inclusive rotinas administrativas. Exemplos de atividade parlamentar interna podem
ser sacados da participagdo dos parlamentares em fungdes regimentais e administra-
tivas na Mesa; na condugao regimental e administrativa das Comissdes Permanentes
ou Temporarias; no exercicio da lideranca das bancadas partidarias; no exercicio da
lideranga de governo /ou maioria, bem como das minorias; no exercicio da fungao

disciplinar dos pares, como integrante dos Conselhos de Etica e Corregedoria; na par-

2% RIAL, artigo 176 - O autor poderd solicitar, em todas as fases da elaboragdo legislativa, a retirada de

qualquer proposigao.
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ticipagao de frentes parlamentares dos mais diversos matizes, entre outros exemplos.

A par dessa distingao rudimentar, que separa um pouco as nogoes de
atividade parlamentar e de atividade legislativa, somos forgados a reconhecer
que ¢, justamente no encontro das aguas dispares nas fases do processo legislati-
vo, onde estas duas atividades se confundem, se misturam, € acusam a intensida-
de da participacao dos partidos politicos no processo legislativo. Dessa distingao
entre atividade parlamentar (continente) e atividade legislativa (contetido) pode-
mos, em contraste, identificar as multiplas funcdes dos parlamentares no bojo do
Poder Legislativo, sobretudo nas fases procedimentais do processo legislativo.

Desta forma, a resposta a pergunta vestibular deste topico ¢é: sim, os
partidos politicos participam do processo legislativo, porém com intensidades,
intensidades diferentes, intensidades essas aquém da importancia dessas agre-
miagdes que possuem residéncia na Constitui¢ao, sendo, inclusive, a filiagao
a um partido politico condi¢ao de elegibilidade (art. 14, § 3°, inciso V, da CR).

No vernéculo, intensidade ¢ caracteristica do que € intenso, ou seja,
daquilo que se manifesta ou se faz sentir com forga, vigor, abundancia; daquilo
que ultrapassa as medidas ou graus do habitual.*! Transmutada para o processo
legislativo, ha de se inquirir com qual intensidade, no sentido da forca e da abun-
dancia, se faz a participacao dos partidos politicos no processo legislativo.

Isso porque, essa intensidade ndo € linear, uniforme e constante. Ela se
manifesta com graus de intensidade (o proprio conceito de intenso prevé grau como
uma manifestacao do que ¢ intenso), podendo ser essa intensidade alta, média ou
baixa. Em vista disso, podemos dizer que a participagdo dos partidos politicos no
processo legislativo se faz mediante graus de intensidade alta, média e baixa.

Antes de discorrermos um pouco sobre a nossa impressao a respeito
da intensidade de participacao dos partidos politicos nas fases procedimentais do
processo legislativo, surge uma outra pergunta, nem tanto de natureza juridica
mais imediata. Talvez essa pergunta resida mais dentro do campo da Ciéncia

Politica ou da Teoria Geral do Estado, ou pelo menos nos escaninhos de uma As-

21 Dicionario Houaiss. www.uol.com.br
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sembleia Constituinte, dentro da elaboragdo de uma nova Constitui¢do. Talvez,
ainda, ndo tenhamos resposta posta, mas suposta: por que nao ha uma expressa
participagao dos partidos politicos no devido processo legislativo? Quando se
diz expressa participagdo quer se formular a indagacao do por que os partidos
politicos ndo foram arrolados como legitimados para, por exemplo, deflagrar
o processo legislativo, tal como estd na Constituigdo Federal no que toca aos
deputados e senadores, ao presidente da Republica, aos chefes dos Tribunais,
ao Procurador-Geral da Republica e até mesmo ao povo, na chamada iniciativa
popular? Presumimos, com sustentacdo na doutrina mais autorizada, que a As-
sembleia Nacional Constituinte, no campo do processo legislativo, prestigiou
mais o mandato como representacao parlamentar individualizada do que como
representacao partidaria e entendeu que deveria ser conferido ao mandato parla-
mentar uma natureza independente e nao imperativa.

Ao se eleger o mandato representativo individualizado como o centro
de irradiacdo juridica no interior da Casa Legislativa, optou-se, entdo, por dar uma
autonomia aos parlamentares, embora os estatutos partidarios possam prever que a
votacdo diferente de um parlamentar, em desacordo com a orientagdo da lideranca
da bancada possa ser caracterizada como um ato de indisciplina, sancionavel com
a expulsao da agremiagdo. Porém, isso ¢ um problema externo ao Parlamento.

Constitucionalmente falando, a Assembleia Nacional Constituinte
levou em conta que o mandato politico ¢ uma das mais importantes expressoes
da conjugagdo do politico com o juridico, o que também influi em suas carac-
teristicas mais importantes, que sdao: a) o mandatario, apesar de eleito por uma
parte do povo, expressa a vontade de todo o povo, ou pelo menos, de toda a
circunscri¢ao eleitoral onde foi candidato, podendo tomar decisdes em nome
de todos os cidadaos da circunscrigdo, ou mesmo de todo o povo do Estado; b)
que embora o mandato seja obtido mediante um certo numero de votos, ele nao
esta vinculado a determinados eleitores, ndo se podendo dizer qual ,0 mandato
conferido por certos cidadaos; ¢) o mandatario, nao obstante decidir em nome

do povo, tem absoluta autonomia e independéncia, nao havendo necessidade de
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ratificacdo das decisoes, além do que as decisdes obrigam mesmo os eleitores
que se oponham a elas; d) o mandato ¢ de carater geral, conferindo poderes para
a pratica de todos os atos compreendido na esfera de competéncias do cargo para
o qual alguém foi eleito; ) o mandatario ¢ irresponsavel, ndo sendo obrigado
a explicar os motivos pelos quais optou por uma ou por outra orientacao; f) em
regra, o mandato ¢ irrevogavel, sendo conferido por prazo determinado, nao
existindo no Brasil a figura do recall
Das caracteristicas do mandato, ndo emerge nenhuma vinculada
diretamente aos partidos politicos, o que, em nossa opinido, esmaece a figura
importante de catalisador de ideias, ideais e ideologias, todas potencialmente
passiveis de conversdo em programas de governo. Embutida nessa analise, cabe
a observagao de MAURICE DUVERGER?:
A democracia liberal ¢ individualista. No plano politico,
ela permite que se defrontem personalidades livres em
seus movimentos. Os partidos t€ém geralmente uma es-
trutura fragil, que permite uma grande liberdade aos seus
respectivos membros.

Repete-se o talvez: talvez essa seja uma explicacdo plausivel para nao
ter sido dado maior énfase aos partidos politicos como legitimados para atuar em
todos as fases do processo legislativo. Essa atuagdo ocorre, mas, como dissemos,
ha de depender do grau de intensidade que o ordenamento juridico reservou aos

partidos politicos no processo legislativo e ¢ o que veremos adiante.

4.2 Intensidade alta: visao tradicional do Parlamento

As participagdes dos partidos politicos nas Comissdes € nas delibe-
racdes em geral demonstra que, dentro dessa fase de deliberagdo (que abarca a
parte de finalizagdo da fase de instru¢do também), hd um grau alto de partici-
pacdo dos partidos politicos no processo legislativo. Nessa fase, onde ocorrem

as discussdes e as votacdes € que vamos perceber um envolvimento maior dos

*2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 332 edicdo. Editora Saraiva: Sdo
Paulo, 2016. p. 159
2 DUVERGER, Maurice. As Modernas Tecno-Democracias. Editora Paz e Terra: Rio de Janeiro, 1975. p.-73
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partidos politicos através das suas bancadas na Casa Legislativa, sobretudo na
pessoa dos seus lideres. Sao eles que conduzem as bancadas partidarias e sio um
misto de fung¢des, sendo a0 mesmo tempo condutores dos interesses dos partidos
nas Casas Legislativas e porta-vozes da bancada. Desfrutam, para tal mister, da
chamada estrutura parlamentar, estrutura essa que serve de apoio e assessora-
mento a bancada na batalha de convencimento e demonstracdo das causas que
ideologicamente abragam.

Diga-se de passagem, nao podemos confundir participagdo com pre-
senca dos partidos politicos nas Casas Legislativas. A participacdo se da con-
forme o grau de intensidade dispensada pelos Regimentos Internos, enquanto a
presenca se da por forga de lei, mais precisamente a Lei n® 9.096/1995, a Lei dos
Partidos Politicos, que em seus artigos 12 e 13 viabilizam o funcionamento dos
partidos politicos nas Casas Legislativas:

Art. 12. O partido politico funciona, nas Casas Legislati-
vas, por intermédio de uma bancada, que deve constituir
suas liderangas de acordo com o estatuto do partido, as
disposi¢des regimentais das respectivas Casas € as nor-
mas desta Lei.

Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em
todas as Casas Legislativas para as quais tenha elegi-
do representante, o partido que, em cada eleicao para a
Camara dos Deputados obtenha o apoio de, no minimo,
cinco por cento dos votos apurados, ndo computados os
brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um ter-
¢o dos Estados, com um minimo de dois por cento do

total de cada um deles.

Pelo debate acalorado nos plenarios das Comissdes ou das Sessdes
¢ que se tem uma visdo conhecida e tradicional do Parlamento e esse debate se
d4, com proeminéncia absoluta, nas fases que comportam deliberagdes, quer

seja na finalizagdo da fase instrutoria, com a delibera¢ao dos votos dos relatores,
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quer seja na fase de deliberagdo propriamente dita, com as subfases de discussao
e votacdo. Nesse momento, da deliberacdo, os lideres das bancadas, em regra,

conduzem o voto que o partido politico se pronunciara perante a sociedade.

4.3 Intensidade média

Sintonizada dentro da fase de instrugdo, onde as proposi¢des legis-
lativa recebem os pareceres dos relatores nas Comissdes Tematicas, percebe-se
que a participagdo dos partidos politicos através das suas bancadas ¢ de grau
médio, uma vez que sdo os parlamentares os redatores dos votos, que podem,
ou ndo, vocalizar as pretensdes estatutarias do partido ao qual pertencem. A de-
pender da importancia da Comissao, maior ou menor € o apetite partidario em
querer fazer parte de sua composi¢ao.

Dai decorre uma questdo interessante: podem os partidos politicos,
na Comissao de Constituicao e Justiga, iniciar, através dos seus membros filia-
dos, um controle legislativo de constitucionalidade, ou controle politico, em-
brido antecipado da legitimagdo constante no art. 103 da CF, o que chega a ser
contraditério: o partido politico ndo pode apresentar proposi¢des, mas pode fe-
char questdo internamente na bancada e derruba-la na Comissao de Constitui¢do
e Justica. Quem nos chama a atengdo para essa questdo, ¢ o professor ELIVAL
DA SILVA RAMOS?*, que diz que as deliberagdes das Comissoes de Constitui-
cdo e Justica - que ele chama de subfase instrutoria - sdo importantes, uma vez
que a Comissao de Constituicdo e Justiga

E incumbida de opinar sobre a viabilidade juridica das
proposituras, o que abrange o exame de compatibilidade
com a Constituicdo Federa. A importancia que os par-
tidos com representacdo parlamentar costumam atribuir
a participagdo nessa comissdes mostra que os pareceres
por ela emitidos apresentam consequéncias relevantes
no processo de elaboracao legislativa.

** RAMOS, Elival da Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil - Perspectivas de Evolugao. Editora
Saraiva: Sdo Paulo, 2010. pp. 237/238
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Podemos dizer que ha, também, uma participacao média dos partidos
politicos no processo de eleicao para compor as Mesas diretivas e para a com-
posi¢ao das Comissdes. Embora pelo sistema proporcional os partidos politicos
detenham o direito a possuir assento na Mesa diretiva, titular ou substituta, bem
como nas Comissodes, podem os partidos politicos liberar os seus parlamentares
a votar em determinados candidatos, tudo a depender da decisdo interna dos par-
tidos politicos, que poderdo tolerar o voto do parlamentar contrario a orientagao

da lideranca, ou podera sanciond-lo por infidelidade.

4.4 Intensidade baixa: critica

A fase onde se da uma baixa, ou até mesmo, inexistente intensidade de
participag@o dos partidos politicos no processo legislativo, por mais incrivel que
possa parecer, ¢é a fase introdutéria da produgdo legislativa. E nessa fase, como
vimos, que € exercido o poder de iniciativa legislativa. O mesmo se d4 na fase de
promulgagao ou fase complementar, cargo do Chefe do Executivo ou da Mesa.

Interessante contradi¢ao, repisamos: vemos quem os sao legitimados
a propor proposigdes os parlamentares: os deputados, as Mesas, o Chefe do Po-
der Executivo, os tribunais, as instituicdes constitucionais (MP e TC) e o povo,
através da iniciativa popular. Porém, ndo se verifica dentro das iniciativas legis-
lativas mais relevantes, a presenca dos partidos politicos. Nem na Constituicao,
nem nos regimentos internos do Congresso Nacional, do Senado Federal, da
Camara dos Deputados e da Assembleia Legislativa de Sdo Paulo se vé o poder
de iniciar o processo legislativo, o que conota uma participagdo nula (ou quase
nula), ou melhor, inexistente.

Poder-se-a argumentar que existem as iniciativas coletivas, onde um
grupo de parlamentares se une e assina a proposta legislativa. Nessa iniciativa,
todos os membros de uma bancada partidaria em uma Casa Legislativa poderiam,
em tese, se reunir e dar vazdo a uma proposicao legislativa. Nada impede. No
entanto, trata-se de uma unido informal de parlamentares para se produzir um ato

formal. Nao ¢ ato de legitimidade exclusiva do partido politico, mas dos membros
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de sua bancada representada na Casa Legislativa. Isso ndo substituiu a legitimida-
de propria ou independente do partido politico para apresentar proposi¢des. Parla-
mentares de um mesmo partido podem se unir, porém o fardo em nome proprio e
nao do partido. Outros parlamentares de outros partidos podem fazer o mesmo, ¢ a
iniciativa coletiva ser multipla, mas ndo exclusiva de um partido politico.

Na esteira da iniciativa legislativa externa ao Parlamento, reservada
ao Chefe do Poder Executivo, os tribunais, as instituicdes constitucionais (MP
e TC) e o povo, poderia o partido politico figurar também como um legitimado
para iniciar o processo legislativo. A ilegitimidade para essa iniciativa, com todo
o respeito, nos soa estranho. Pode ser que a justificativa para esse alheamento
dos partidos politicos do rol de iniciadores do processo legislativo, como dis-
semos, tenha muito a ver com a natureza do mandato parlamentar, de natureza
independente, cuja expressao se da sem amarras diretas com o eleitorado.

Porém, ndo entendemos que essa justificativa seja sélida o su-
ficiente. Muitos fatores nos levam a pensar a esse respeito. Por exemplo, a
decisdao do STF* que disse que os mandatos pertencem aos partidos politicos
e a presenca dos partidos politicos no rol dos legitimados para propor acao
direta de inconstitucionalidade ou declaratéria de constitucionalidade (art.
103, CF/88), bem como a arguicdo de descumprimento de preceito funda-
mental, sdo exemplos da falta de sintonia desenhada pelo legislador consti-
tuinte. Ou seja: ¢ uma situacdo de abundante relevancia nos extremos, mas
de pauperismo no recheio, uma vez que o partido politico € veiculo de con-
ducao e de introdu¢do do parlamentar a Casa Legislativa (condicao de elegi-
bilidade) e ¢ legitimado para propor, via acao direta, controle concentrado de

constitucionalidade perante do STF.

5. Conclusao
Em conclusdo, nestas breves notas, vé-se que o ordenamento juridi-
co reservou aos partidos politicos um papel de atuacdo coadjuvante no processo

legislativo, em suas fases procedimentais. Apesar disso, a participagdo dos par-

25

STE, MS 30.260/DF: “o mandato pertence ao partido politico, pelo qual concorre o candidato.”
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tidos politicos se da de forma proeminente nas fases de instrugdo, sobretudo nas
Comissdes ¢ na fase de deliberagao, nas subfases de discussao e votacao.

Nas demais fases, a participacdo dos partidos politicos € pratica-
mente inexistente, uma vez que a) ndo possuem legitimidade para protocolar
proposicoes legislativas, nem ofertar emendas, ¢ b) na fase de promulgagao
pelo Chefe do Poder Executivo ou pela Mesa, também nao se v€ ai uma parti-
cipagao direta dos partidos politicos, mas indireta, no sentido deste pressionar,
por exemplo, o Chefe do Poder Executivo, que porventura seja seu filiado, a
sancionar, vetar ou exercer a sua prerrogativa pelo siléncio. Mas ai ja entram
elementos mais politicos do que juridicos a influenciar a tomada de decisdo
pelo Chefe do Executivo.

Como vimos, ser filiado a um partido ¢ condicao de elegibilidade
e, caso um partido politico ndo concorde com uma proposicao legislativa que
se transformou em uma espécie legislativa, podera, nos termos do art. 103 da
CR/88 propor agdo direta de inconstitucionalidade com vista a extingao dessa
espécie legislativa, residindo ai uma das contradi¢des: ndo tem legitimidade para
iniciar o processo, porém, detém legitimidade processual judicidria para propor
a extin¢do da medida legislativa aprovada, caso essa viole a Constitui¢do. E uma
situagdo de extremos, € nada faz justificar essa caréncia institucional, excluindo
do debate e desnutrindo de importancia os ja combalidos partidos politicos.

Minar a importancia dos partidos politicos na democracia ¢ solapar
os alicerces do proprio Estado Democratico de Direito, uma vez que o mau con-
ceito que se faz dos partidos permite aos nostalgicos dos totalitarismos embalar
sonhos pela assun¢do do partido tnico, que € o tltimo prego na tampa do ataude

que embalsama o pluralismo politico e a democracia.
6. Referéncias

BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica, vol. II. Editora UNB/Imprensa
Oficial do Estado de Sao Paulo: Sao Paulo, 2000.

202 REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO



BREVES NOTAS SOBRE A PARTICIPAGAO DOS PARTIDOS POLITICOS NO PROCESSO LEGISLATIVO

CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMAR-
CO, Candido R. Teoria Geral do Processo. 12* edicao. Editora Malheiros: Sao
Paulo, 1996.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 33" edi¢ao.
Editora Saraiva: Sao Paulo, 2016.

DUVERGER, Maurice. As Modernas Tecno-Democracias. Editora Paz e Terra:
Rio de Janeiro, 1975.

PANEBIANCO, Angelo. Modelos de Partido — Organizagdo e Poder nos Parti-
dos Politicos. Editora Martins Fontes: Sdo Paulo, 2005.

SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formacao das Leis. 2% edigao.
Editora Malheiros: Sdo Paulo, 2006.

O Estado Democratico de Direito, in Direito Constitucio-

nal — Teoria Geral do Estado - Doutrinas Essenciais - Volume II. Thomson Reu-

ters/Revista dos Tribunais: Sdo Paulo: 2013.

RAMOS, Elival da Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil — Perspec-

tivas de Evolugdo. Editora Saraiva: Sao Paulo, 2010.

SGARBI, Adrian. Classicos da Teoria do Direito. 4* edi¢ao. Lumen Juris: Rio de
Janeiro, 2020.

TRINDADE, Jodo. Processo Legislativo Constitucional. 3* edi¢do. Editora Jus
Podivm: Salvador, 2017.

REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO 203



REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO

204 REVISTA DA ADVOCACIA DO PODER LEGISLATIVO



